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after much  challenge  by  the  Registrar,  amounted  to  in  excess  of  $4ml. We  ask whether  the  slow 
burning  of  title  insurance  into  the  psyche  of  Australian  home  purchasers  will  see  state  based 
assurance  fundings  looking  to minismise  their  role  in  the  Torrens  system. We  also query  how  the 





“The  title guarantee  that exists  in  the modern  land  registration  system  is a  remarkable one. 
Nothing quite  like  it exists  for other  types of property, and  in a majority of  countries  in  the 
world buyers of land are not so well protected.”2 
 
In 1859, one year after  the  introduction of  the  legislation3 establishing  the  land registration system 
that was to bear his name, Sir Robert Torrens wrote, in respect of the establishment of the assurance 
fund, that its introduction was to “go through the obstruction”.  
[The  assurance  fund]  proceeds  upon  the  principle  of  transferring  the  liability  to  claim  by  a 
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government  guarantee.    This  message  method  may  be  described  as  ‘going  through  the 
obstruction’.4 (Emphasis within text of Torrens) 
The  words  of  1859  resonate  no  less  strongly  today  than  they  did  then.    The  New  South  Wales 
Supreme Court recently recognising that: 
 Recognising loss or damage and paying compensation became normal parts of the workings of 
the  Torrens  system,  and  are  not  enormities  requiring  intervention  of  the  law  of  tort.    The 
Torrens System pursues efficiency and promptitude  in establishing  land  titles, and deals with 
the risks which pursuit of these advantages brings with it”5  
Today we  can  only  speculate  as  to what  obstacles  Robert  Torrens was  referencing.   Undoubtedly 






not have an assurance  fund, but  its  inclusion at  the  last minute was probably more  to do with  the 
receipt by Torrens of  the 1857  report by  the English Royal Commissioners  into Registration of Title 
with Reference to the Sale and Transfer of Land, than of placating the views of solicitors. This report 
landing on his desk on the eve of the second reading speech to the South Australian Real Property Act 
–  the English Commissioners  identifying  the need  for some  form of state  indemnity.9 But whatever 
may have been the reasons,  for Australia at  least, the establishment of an assurance  fund made  its 
mark as one of the pillars of title by registration, and serves practically, as a measure to compensate 
those  the  subject of wrongdoing. But will  this continue? Our  thesis  is  to question, not  so much  its 
viability,  but  as  the  culture  and  style  of  conveyancing  changes  in  a  modern  e‐environment,  will 
governments  seek  to use other measures  to  appease  those who might have otherwise have been 
wronged by  the  registration of another  innocent party as owner. Will governments, as  increasingly 
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practical considerations is our view that the onus of liability and payment of compensation has subtly 









capacity  to  assume  another’s  identity,  the  de‐personalised  and  intermediated  nature  of mortgage 
broking and intergenerational doubts as to the receipt of an inheritance may be somewhat to blame. 
But  are  the  compensation  provisions,  (as  was  suggested  by  the  then  Minister  for  Information 
Technology,  when  introducing  amendments  to  the  NSW  assurance  scheme  in  2000),  “so  deeply 
ingrained…that without such a scheme  there would be significant and detrimental  repercussions  in 
conveyancing  costs  and  practices”.12 Obviously we  think  not. Modern  developments may well  see 
states questioning  the  very existence of  an  assurance  fund perhaps  revealing  that,  as  the  Scottish 
Land Commission noted,  the assurance  fund may well have a psychological  importance, but  rarely 
contribute significantly at  the practical  interface.13 Further, we know  that other nation states have, 
rather  than  provide  compensation  as  a  foundation  stone  of  land  registration,  increased  the 
responsibility  on  those  participating  and  profiting  in  the  system  of  land  transfer.  For  example, 
Germany  has  very  little  identified  land  fraud,  with  some  suggesting  the  detailed  and  mandated 
procedures relating  to attestation of  transfer documents and  the carrying of national  identity cards 
(the Personalausweis) as somewhat of a prophylactic measure against  land fraud.14 While the claims 
of  the 1850’s  that  the Torrens System would not stand  the  test of  time have been proven horribly 
wrong,15 our thesis  is that the current culture and direction of reform will see the barriers placed  in 






























its  place  as  the  provider  of  compensation. After  all,  it was  only  some  25  years  ago  that  the  very 
abolition of a compensation fund was considered by reform bodies in Australia.17 While the view that 
was  ultimately  taken  was  to  enhance  the  embedded  assurance  fund,  rather  than  remove  it 
altogether, it was noted that “it would be quite strange, in this era of consumerism, to remove a long 
standing  consumer  protection measure  unless  it  is  replaced with  a  superior  consumer  protection 
measure; and it is the right time to introduce such a change.”18 If that time has not quite arrived, we 
have no doubt that  the  footsteps approaching  the door may well  look to walk straight through any 
obstruction. 
Our approach in examining this topic will be to consider the current context for the assurance fund in 

















The principles surrounding  the current assurance  fund provisions are  relatively straightforward and 
can be  simply  stated.   Compensation  is payable when a person  is deprived of  land or an estate or 
interest in land.20  The amount of compensation will be that which will put the claimant in a position 
that  they would have been had  the deprivation not occurred,  though,  this  is not as  clear  cut as  it 
would appear  to be.21 For example,  if  the value of  the  land has significantly  increased between  the 
date of deprivation and the date of judgement, authorities support the idea that  the claimant should  
recover the increased value of the property rather than its value at the time of loss.22 This propitious 
view  supported  somewhat  by  the  broader  policy  rationale  that  access  to  the  fund  should  be 
approached  on  the  basis  that  it  is  to  benefit  those  affected.    For  example  in  Solak  v  Registrar  of 
Titles23 the court was of the mind that: 
[T]he  registrar  appears  to  have  forgotten  that  he  is  administering  a  beneficial  fund.    The 
purpose of the fund is not to accumulate money but to provide compensation to persons who 






However, what drew  the authors  to  the use of  this case as an exemplar of what could possibly be 
achieved were a different  compensatory or  regulatory  regime were adopted was, at  least  from an 













 6 | P a g e  
 
the authors was clearly available to the plaintiff,  legal costs, which she also recovered, totalled over 
$329,000.  If  a more  efficient  system of  recovering  the  compensation  could be made  or precursor 
checks imposed to prevent the fraud happening in the first place, the savings are obviously significant. 
The property  in question had at one point  in time been  jointly owned by the plaintiff (Teresa Nadia 










the sale of  the property  to  the brother.   This was untrue.   To support  these manoeuvres statutory 
declarations,  a  forged  power  of  attorney  and  a  forged  authority were  all  produced.    In  2007  the 
transfer was  completed with  the  brother  becoming  the  registered  proprietor,  consideration  of  $1 
noted on  the various documents.   Now with ownership of  the property,  the brother  raised various 
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In  the  circumstances of  this  case, none of  these grounds operated  to  reduce Pedulla’s  claim.   The 
court quickly dismissed the Registrar’s tentative and speculative submission27 that the market value 
was something other than $3.8 million. “The outcome [i.e. the payment by the purchasers] according 
to conventional market  theory,  the daily staple of economists,  is  the market value”.28 Furthermore, 
the plaintiff had no reason to think that her brother and sister‐in‐law would take any steps in relation 
to the property that would see  its sale.   While some may have criticised her failure to caveat, given 
the  small  gap  between when  she  became  concerned  about  the  behaviour  of  her  brother  and  his 









court  all  led  to  a  view  that  it was  unlikely  that  the  loss was  compensable  under  the  professional 
indemnity  policy,  a  view  subsequently  accepted  in  litigation  between  the  Registrar‐General  and 
LawCover.30 Ms Pedulla was entitled to $3.8ml, plus her  legal costs, which as noted amounted to  in 
excess of $329,000.31 Her costs subsequently being accepted as reasonable and compensable,32 with 
the  court  noting  that  there  are  sound  reasons  why  the  amount  and  recognition  of  legal  fees 
associated with Torrens claims should be regarded more generously than the way costs are awarded 
in ordinary proceedings.33 “The clear legislative intention appears to me that a person in [the position 
of claiming under  the assurance  fund] should not be  left out of pocket – except  to  the extent  that 
costs have been unreasonably incurred.”34 
This sorry tale, with  its elements of religion, relationships, flight from the  law, and money,  is one of 
those rare circumstances in which the Torrens system of land registration attracts the attention of the 
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simple manner, was  there a way  in which compensation could have  flowed  to Pedulla without  the 
stress, expense and delay of  legal proceedings.  In our next section, we examine  the possibility  that 
title insurance may well have operated more quickly to resolve the claim of Pedulla, and without the 
incursion of high legal fees. After that we consider the recent amendments in NSW and Qld, and note 
that  they would  not  have  prevented  the  fraud.    Finally, we  show  how  the  verification  of  identity 





Unlike  in  the US where  title  insurance has  an  ‘ironclad  foothold’  in  the American  economy36,  title 
insurance  has  been  viewed  with  some  suspicion  in  Australia.  The  New  South  Wales  Law  Reform 
Commission for example,  in  its review of the compensation provisions of the New South Wales Real 
Property  Act  1900  concluded  that  it  did  not  support  the  introduction  of  private  title  insurance  in 
Australia.37 Subsequent to this review, First American Title Insurance Company of Australia Pty Limited 




there  is  a  place  for  title  insurance  in  Australia.  O’Connor,  for  example,  questioned  whether  the 
establishment of a private  title  insurance  industry would undermine or contribute  to achieving  the 
twin  objectives  of  security  of  title  and  ease  of  transfer  within    the  Torrens  system.39  In  2004, 
responding  to queries raised by practitioners following the circulation of marketing material by First 
Title, the NSW Property Law Committee stated that it had reservations about the impact of a system 
of title  insurance  if  it were to become embedded  in New South Wales before concluding that  it did 
not see that there was any warrant for title insurance in NSW.40 One view of  title insurance is that it 
will  lead  to  the  dilemma  of moral  hazard  and  that  its widespread  use will  see  a  decrease  in  due 
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conveyancing  practices  induced  by  title  insurance  adversely  impacted  on  the  assurance  fund, 
governments may  respond  by  introducing measures  so  as  to  shift  the  risks  back  to  the  insurers, 
barring title insurers from exercising the subrogated rights of the insured to claim from the fund and 
exclude claims on the fund by privately insured persons for losses covered by their policies.42 Winton 





deficiencies  into  two categories – gaps  in  the  legal security and gaps  in  the economic security. The 
former  relates  to  limitations  arising  from  the  compensation  provisions  itself,  for  example, 
indefeasibility  provisions  contain  exceptions  (exceptions  to  indefeasibility),  known  as  overriding 
interests. Where there  is an overriding  interest, title  insurance can provide cover against the risk of 
losses  caused  by  overriding  interests.45  The  economic  risks  arise  out  of  the  process  and  rules 
associated with making a claim.46    It  is generally agreed  that claiming under  the Torrens assurance 
scheme  is not without difficulties. As noted  in this paper,  in some States the fund still operates as a 
fund of  last  resort which can cause hardship  to claimants.47 Another advantage of  title  insurance  is 
that  it  indemnifies  the  insured on a no‐fault basis whereas  the  trend  in  the State‐based  indemnity 
schemes  is to restrict the right to  indemnity by  introducing or extending fault‐based exclusions.48  In 
addition,  the  insurer  has  a  duty  to  defend  challenges  to  the  insured’s  title,  which  includes  the 




























of  title  is  also  an  issue. As noted by  the NSW  Law Reform Commission  there  is  a  “quite  repulsive 
tenacity with which some  jurisdictions are prepared to resist even valid claims upon the fund. Some 





pinpoint  analogues  case  examples provided by  First  Title  and  Stewart  Title  and  apply  these  to Ms 
Pedulla’s predicament. 
(a) Available policies 
For  residential properties,  First  Title offers a  residential home owner’s policy  called Home Owners 
GOLD,54  which  covers  the  homeowner  or  purchaser  against  various  risks  including  fraud.  The 
premium paid  is a one‐time premium and the amount of premium payable varies depending on the 
value  of  the  property,  for  example  for  a  residential  property  valued  at  less  than  $500,000  the 
premium  payable  for  a  purchaser  is  $359.70  and  for  a  homeowner    $479.60.55  The  Stewart  Title 
Residential Purchaser Policy provides protection to purchasers and existing home owners. The range 
of risks covered also includes fraud.56  Similar to First Title, the premium is a one‐time premium, the 






























The husband continued  to  reside  in  the matrimonial home. The husband  re‐mortgaged  the 
home to pay his gambling debts, he forged his wife’s signature on the documents. All was well 




son  lost  all  the  money  in  a  failed  business  venture  and  then  failed  to  make  the  loan 
repayments. The  lender commenced possession proceedings. The retiree parents were then 
put on notice that the documents they had signed were actually transferring the property out 
of  the mother’s  name  and  into  the  son’s  name  and  then  taking  out  a mortgage  on  that 
property in the father and son’s name.  






 The  shifty  business  partner:  The  borrower  and  the  fraudster  entered  into  a  business 
arrangement  and  opened  a  joint  bank  account.  The  fraudster  took  out  a  loan  in  the 
borrower’s name and had it paid into the joint account, the borrower’s property was used as 
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 The trusting friend: The borrower had an unencumbered title which came to the attention of 











over  their home. When  the mortgage went  into default,  the  lender, Cass Comm, contacted 
the Dominicks  for payment.  It was  then  that  the Dominicks discovered what had happened 
and  as  a  result,  they  refused  to make  payment  on  the  grounds  that  they  didn’t  sign  the 
mortgage and  they didn’t  receive any money. Although  the brother was sent  to  jail  for  the 
forgery, Cass Comm sued the Dominicks and the Court held that the mortgage was valid and 
Cass Comm was allowed to take possession of the home to recover their debt. The Stewart 






cheques  in  the  transaction.   The  loan  is now  in default and  the  insured  lender’s  security  is 
unable to be registered due to caveats being lodged on the title. Stewart Title indemnified the 
insured  lender  in accordance with  the Commercial Lender Policy. Under  the policy Stewart 












by  a woman who had, with her husband, owned  the property  for  a number of  years.  She 
claimed that her signature on the transfer, as well as a series of mortgages were all forgeries. 
She  claimed  that  title  to  the  property  should  be  returned  to  her,  and  enforcement 
proceedings by  the  lender halted until  the matter of  the  fraud was  resolved.63  In  this case, 
Stewart Title under the defence of title provision in the Policy defended the enforceability of 
the insured mortgage. This meant, amongst other things, that Stewart Title paid the legal fees 
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 Similarly, with title  insurance, there would not be an  issue of whether compensation would 
not be payable because of the actions of the solicitor; and,  
 With  title  insurance,  Ms  Pedulla  would  not  have  to  contend  with  the  Registrar  General 
resisting her claim for compensation  
It would  seem  that  title  insurance would have operated more quickly and efficiently  to  resolve Ms 
Pedulla’s claim thereby averting the stress and delay incurred by Ms Pedulla in her legal proceedings. 
Ms Pedulla’s case could be classed as the usual type of fraud cases that typically occur in Australia – 
where  the  fraudulent person  is  someone  known  to  the  victim of  the  fraud,  such as  the  spouse or 
children. It was rare for frauds to be perpetrated by professional criminals. Unfortunately, a spate of 
professionally  perpetrated  frauds  in WA  has  caused  growing  concern  that  professionally  executed 
land title frauds are on the rise  in Australia.  In these cases, the fraudsters will have at their disposal 
sophisticated technological devices that can be used to  forge  identity documents, making the  fraud 
virtually  undetectable.68    The  state’s  response  to  fraud  has  been  to  shift  responsibility  to  the 
stakeholders  in  the  conveyancing  process,  namely  the mortgagee.  69  For  example,  in Queensland, 




failure  to do  this  could  lead  to  the Registrar‐General  refusing  to  register  the mortgage.70 Western 
Australia  issued  its  new  verification  of  identity  rules  in  July  2012,  full  compliance  expected  on 
documents  lodged  on  and  after  2  January  2013.  The  rules  were  initiated  as  a  response  to  the 
professional frauds and is said to be a higher standard of verification of identity than has been used in 
the  past.71  The  new  rules  recommend  that  conveyancers  and  other  property  professionals  take 
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 Secondly, a visual verification or  ‘face  to  face’  is required, which  is  the practice of checking 
that the photograph on the identity document is the person being identified. 





as  they  arise”75,  such  that  vigilance  is  constantly  required.  In  addition,  conveyancers  and property 
professional are not forgery experts and there will be cases when fraudsters are able to slip through 
the  cracks despite  all  efforts  at  complying with  identity  verification  requirements. When  the  state 
assurance  fund can be difficult and costly  to access as evident  in Ms Pedulla’s claim, could market 
mechanisms be the key in resolving this inefficiency with private title insurance? 
Another more pressing concern is the advent of electronic conveyancing. Would title insurance have a 























The  idea of a national electronic conveyancing system was mooted since the early twenties but  it  is 
not until the last few years that we finally see this idea come to fruition.78  The key legislation enabling 
the  adoption  of  a  nation‐wide  electronic  conveyancing  system  is  the  Electronic  Conveyancing 
(Adoption  of  National  Law)  Act  2012  (NSW).    The  Act  establishes  the  right  to  lodge  documents 
electronically and  to create a mutually accessible electronic workspace  for stakeholders  involved  in 
the  transfer of  land. Existing  to  support  the operation of  the  legislative  framework  lies  the Model 
Operating Requirements (MOR) and the Model Participation Rules (MPR).79 Both the Model Operating 
Requirements  and  Model  Participation  Rules  have  been  the  subject  of  numerous  stakeholder 
consultation  sessions.    This  is  unsurprising  given  their  role  but  another  reason  for  their  intense 
scrutiny  is  that  both  documents  cover  uncharted  territories.  Some  conveyancing  practices  and 
processes may remain the same but the introduction of NECS will also see new processes being put in 
place,  requiring  new  rules  to  govern  these  processes.  One  example  would  be  rules  requiring 
subscribers80 to obtain client authorisation (clause 6.3 and schedule 4) and to take reasonable steps 
to verify the identity of their clients (clause 6.5), whereby compliance with the verification of identity 
standard  specified  in  schedule 8 will be deemed  to  constitute  reasonable  steps.81 As noted by  the 
authors  in  relation  to  the  verification  of  identity  standard  in  schedule  8,  there  is  no  parallel  in 
Australia to  this  in terms of paper‐based conveyancing. Another change would be  the use of digital 
signatures  in place of manual  signatures. Unlike  current  practices,  in  the NECS,  subscribers  to  the 
system  (i.e.  those  authorised  to  use  the  system,  such  as  lawyers)  will  digitally  sign  electronic 
documents prepared on NECS on behalf of  their clients  (such as a home owner). The use of digital 
signatures  necessitates  the  obtaining  of  digital  signing  keys  to  enable  the  creation  of  the  digital 
signatures and the need to keep the signing key safe so that unauthorised personnel cannot create 

















One major question arising out of the adoption of NECS  is who would bear the  loss  in the event of 
fraud? The verification of identity standard requiring face‐to‐face verification of identity (schedule 8, 
clause 2.1)  is a step  in the right direction  in minimising fraud. Less fraud would mean  less stress on 
the assurance fund. However, not all frauds are detectable despite face to face  identity verification. 
Intriguingly Pedulla  is  one  such  fraud. As  it  involved  a  solicitor  as  a party  to  the wrongdoing,  it  is 
reasonable to assume that in an electronic environment the fraud would be as easily perpetrated. The 






Youseff). The  loan had originated  from  the offices of CTC Group  Ltd, a mortgage originator with a 
commercial relationship with Perpetual. The relevant documents prepared to support the mortgage 
had been considered by one Naaman, an employee of CTC. In terms of unravelling this saga, Naaman 
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Although her honour was suspicious, she was not persuaded that Naaman was anything other than a 






individual  in  front of his desk. Verification of  identity  requirements would not have uncovered  the 
fraud. Further, as the assurance fund would not have covered the loss incurred by Perpetual Trustee, 
any option  for compensation would have  to come  from a mortgagees  title  insurance policy. Whilst 
there may be sound policy reasons for denying compensation under the assurance fund in cases such 
as El‐Bayeh’s case87 the case also highlights the complexities surrounding the assurance fund. 
Further what may evolve  from  this  type of  scenario  is a movement of  responsibility. For example, 
assume  the  subscriber,  such as CTC, has undertaken verification of  identity  in accordance with  the 
MPR clauses 6.4 and 6.5 and has made the necessary certifications as to  identity, such certifications 






types of  frauds capable of being perpetrated  in  the NECS.89 For example, a subscriber could be  the 
victim of  criminal hacking enabling  a  third party  to  apply  the  subscriber’s digital  signing  key  to  an 
electronic document without  the  subscriber’s  knowledge or  consent.90 Alternatively  the  subscriber 
may  discover  that  his/her  digital  signing  key  has  been  improperly  used  and  notifies  the  ELNO  as 
required under clause 7.9 MPR. The ELNO must act to prevent that electronic instrument from being 
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immediately  notify  the  Registrar  (clause  7.10  MOR).  Suppose  the  instrument  was  presented  for 
lodgement and registered, could the subscriber argue that the ELNO should bear liability for the fraud 
because the reason fraud occurred was because the ELNO had not acted with sufficient speed so as to 






Until NECS  is  fully operational questions surrounding   how  liability will be allocated  in  the event of 
fraud and how the state will respond will continue to  loom. Cases such as Pedulla’s case show that 
these  issues  are  never  easily  resolved  and  litigation  can  become  protracted,  involving  multiple 
parties.91  
For  most  home  owners  who  are  not  regular  partakers  of  the  conveyancing  market,  the  state 
assurance fund may be sufficient. For investors and commercial lenders however, these uncertainties 






a  Shakespearean  tragedy.  But  where  the  tragedy  truly  lies  is  in  the  treatment  of  a  penniless, 
distraught and homeless nun on her return to Australia. To require Ms Pedulla to engage solicitors, 
incur  legal  costs  in  excess  of  $320,000 with  the  delay  and  stress  that  this would  involve, with  no 
guarantee that success would come her way represents an  insult to commonly accepted notions of 
fairness. While  the  assurance  fund  ultimately  compensated  her,  there  is  no  doubt  in  the  authors’ 
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speed  to  Ms  Pedulla,  but  also  in  overall  terms  of  economic  welfare,  with  the  legal  costs  of  the 
Registrar and the malfeasant solicitor greatly minimised or eliminated.  Interestingly the  introduction 
of electronic conveyancing and the increased verification of identity requirements would have had no 
change  to  the outcome. Perhaps  the  lesson  to be  learnt after all,  is  that given  the one‐off  lifetime 
cover provided by title insurance, it is the market that will go through the obstruction identified by Sir 
Robert Torrens some 160 years ago. 
